BORDE TJANSTEMAN ATALAS I STORRE UTSTRACKNING?

Om férhallandet mellan
laglighetskontroll och

forundersokning

Laglighetskontroll och straffprocess innebir vardera
ingrepp i lagstridiga forfaranden. De har flera bers-
ringspunkter till varandra. Ofta inleds ett drende sd
att en medborgare gor en anmilan om misstanke
om lagstridig tjinsteutovning. Laglighetskontrol-
lens och straffprocessens syften, féremal och pro-
cedurer 4r dock olika och de ir tydligt separata och
olika processer.

Laglighetskontroll innebir att man underséker
att gjdnsteutdvningen har varit lagenlighet och rik-
tar atgirder mot den. Justitickanslern évervakar "att
domstolarna och andra myndigheter samt tjinste-
minnen, offentligt anstillda arbetstagare och ocksd
andra, nir de skéter offentliga uppdrag, foljer lag
och fullgor sina skyldigheter” (grundlagen 108 §
1 mom.). I en straffprocess ska dklagaren se till "att
det straffrittsliga ansvaret i de mal som han eller
hon handligger frverkligas utan dréjsmal och pd
ett jamlikt och ekonomiske sitt enligt vad parter-
nas ritesskydd och allminintresset kriver” (lag om
Aklagarmyndigheten 2 kap. 9 §). Polisens upp-

gifter dr enligt lagen bla. "att forebygga, avsloja
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och utreda brott och fora brott till atalsprévning”
(polislagen 1 kap. 1 § 1 mom.).

Straffprocessen kan beskrivas som strikt form-
bunden. Laglighetskontrollen ir 4 sin sida till sin
natur smidigare och beroende av prévning. Men
dven laglighetskontrollen regleras av rittsskyddsga-
rantier. Exempelvis ska, pa vissa villkor, den som
Svervakas horas. ’Om det finns orsak att anta att ett
drende kan ge anledning till kritik mot den éverva-
kades forfarande, ska justitiekanslern innan drendet
avgors ge den dvervakade tillfille acc bli hord med
anledning av drendet” (5 § i lagen om justitickans-
lern i statsridet, nedan: justitickanslerslagen).

For bada forfarandena finns det dven ritts-
skyddsgarantier som uttryckligen separerar laglig-
hetskontrollen och straffprocessen frin varandra.
Den viktigaste av dem ir sjilvinkrimineringsskyd-
det, enligt vilket den som 4r misstinke for ett brott
inte behover medverka till utredningen av sin egen
skuld. Om detta ser ut att aktualiseras i laglighets-
kontrollen, piminner man tjinstemannen i fraga
om denna rittighet. I en straffprocess anvinds inte
heller information som har erhéllits pa detta sitt.

Foremalet for en straffprocess ir i typfallet en
eller flera enskilda hindelser och nigot som en

individ eller sammanslutning har gjort. I laglighets-



kontrollen strivar man inte bara efter att utreda en
enskild hindelse utan allt oftare ocksa att fista upp-
mirksamhet vid de mer omfattande férhillandena
och forutsittningarna fér myndighetsverksamheten
och dess lagenlighet. Fokus ligger siledes bide pd
vad som har hint och pa framtiden. Gemensamt
for bada ir ocksa att fastin syftet 4r att ingripa i lag-
stridigheter, gor man ocksd ett tydligt konstate-
rande nir anklagelser har varit ogrundade.

Ibland hinder det att klaganden och allmin-
heten forvintar sig att laglighetsovervakarna i hogre
grad borde bestimma att drenden som giller tjins-
temin ska utredas i forundersokning och framfor
allt bestimma att tal ska vickas. Sambandet mel-
lan laglighetskontroll och straffprocess borde sale-
des vara fastare.

Enligt 5 a § i justitickanslerslagen ir detta
i sig nog mojligt. Justitickanslern kan nimligen
bestimma att polisundersdkning enligt polislagen
eller férundersdkning enligt férundersdkningslagen
ska verkstillas for utredning av ett drende som jus-
titickanslern provar.

Justitiekanslern kan ocksi bestimma att ital ska
vickas. I grundlagens 110 § uttrycks detta kirn-
fulle. Av den framgar dven att justitickanslern har
en sirskild drtalsritt, som giller domare. "Beslut
om vickande av atal mot en domare fér lagstridigt
forfarande i en dmbetsatgird fattas av justitiekans-
lern eller justiticombudsmannen. Dessa kan utfora
atal eller forordna att dtal skall vickas ocksa i andra
drenden som omfattas av deras laglighetskontroll.”
Aven i 6 § 1 mom. i justitiekanslerslagen, som
behandlas utforligare nedan, hinvisas till méjlighe-
ten att vicka atal.

Jag har dock varit sparsam med att anvinda
mig av den majlighet som lagen erbjuder. Ar 2021
bestimde jag att ett dtal skulle vickas och under
verksamhetsaret 2022 var antalet tre. Detta avviker
inte visentligt frin tidigare drs statistik. Typiskt for
de fall som har lett till tal har ocks3 varit att de har

gille tingsritternas verksamhet. Som ett undantag
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kan man anse étalsforordnandet angdende en kri-
minalkommissarie, vilket ledde till en dom f6r brott
mot tjansteplikt av oaktsamhet (se justitiekanslerns
berittelse 2021, s. 165, OKV/552/70/2020).

Om man enbart fister uppmirksamhet vid
denna statistik far man dock en oriktig bild av bety-
delsen av straffrittslig beddmning i avgdrandena.
Bitridande justitiekanslern eller dennes stillfore-
tridares straffritesliga beddmningar i laglighets-
kontrollen giller namligen inte enbart fragan om
forundersokning ska forordnas eller dcal vickas,
utan dven om anmirkningar ska ges. Ar 2021 gavs
54 anmirkningar som paféljd i laglighetskontrol-
len. Verksamhetsdret 2022 var antalet 67.

Bestimmelser om anmirkning finns i justitie-
kanslerslagens 6 § 1 mom.: ?Om en tjdnsteman,
en offentligt anstilld arbetstagare eller ndgon an-
nan som skoter ett offentligt uppdrag har hand-
lat lagstridigt eller underlatit att fullgdra sina skyl-
digheter, kan justitickanslern ge personen i friga
en anmirkning fér framtiden, om justitickanslern
anser att det inte finns orsak att vicka atal. Ock-
sa myndigheter och andra institutioner kan ges en
anmirkning.”

Det fasta sambandet mellan anmirkning som
pafoljd och straffriteslig bedémning framgar dven
av 6 § 4 mom. i lagen. Enligt momentet kan ett
avgorande som innefattar en anmirkning innehélla
tillriknande av ett brott. Momentet innehéller nir-
mare bestimmelser om hur ett sidant avgorande
fors till domstol.

En anmirkning som ges i laglighetskontrollen
ir en allvarlig pafoljd. Den férsta forutsittningen
for en anmirkning dr att det vid en undersokning
har framkommit att en tjinsteman har handlat lag-
stridigt. Detta ir oftast dven den forsta forutsite-
ningen for brott mot tjinsteplike enligt 40 kap.9 §
i strafflagen. Enligt den ska en tjinsteman démas
for brott mot tjinsteplikt, om tjinstemannen “upp-
satligen, pa ndgot annat sitt 4n vad som nimns i

detta kapitel eller i 11 kap. 9 a §, bryter mot sin



giansteplike enligt bestimmelser eller foreskrifter

som ska iakttas i tjinsteutdvning - - -7.

Om laglighetsovervakarens

helhetsbedé6mning

Straffbestimmelsens  tillimpningsomrade ir dock
klart begrinsat. Av girningen férutsitts nimligen
ocksd att den inte, "med hinsyn till sin menlighet
och skadlighet samt andra omstindigheter som har
samband med den, ir ringa bedémd som en hel-
het”. Pafoljden ir boter eller fingelse i hogst ett
ir och kan dven vara avsittning. En motsvarande
begrinsning finns dven nir det giller rekvisiten for
den lindrigare girningsformen, brott mot tjins-
teplikt av oaktsamhet (40 kap. 10 § i strafflagen)
och f6r brott mot tjinstehemlighet av oaktsamhet
(40 kap. 5 § i strafflagen), som éven har férekom-
mit i praxis bland mina avgéranden.

Anmirkning som piféljd innehaller siledes
ofta @ven en straffrittslig bedomning och da éver-
vigs dven om férundersdknings- och atalstroskeln
overskrids. Det dr nirmast i grinsfall som ett sa-
dant évervigande uttryckligen antecknas nir avgo-
randet innehéller en anmirkning. Man bér ocksd
ligga mirke till att en anmirkning ges “med tanke
pa framtiden”, dvs. den ir inte bara en bedémning
av vad som redan intriffat, utan ocksd en varning
for framtiden. Om felet upprepas, kan detta siledes
leda till straffritesliga atgirder.

Det forsta villkoret i strafflagen for att brotts-
rekvisitet angdende brott mot tjinsteplikt ska upp-
fyllas ir att bestimmelser eller foreskrifter har éver-
tritts. Detta uppfylls ofta nir lagstridighet uppda-
gas tack vare laglighetskontrollen. Direfter bedoms
om girningen "bedémd som en helhet” ir ringa pd
det sdtt som avses i brottsrekvisitet med beaktan-
de av girningens menlighet och skadlighet och an-
dra omstindigheter som har samband med den. En

sidan omstindighet 4r bl.a. graden av oaktsamhet
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som tjinstemannens girning eller underlatelse vi-

sar under omstindigheterna vid girningstidpunk-

ten. Enligt hogsta domstolen har sadana brott mot
jansteplikt som hos girningsmannen uttrycker
nonchalans mot tjinsteplikterna inte ansetts vara

ringa (HD 2020:78, punke 19; HD 2022:31,

punke 8).

I praxis har jag i mina avgdranden vid bedém-
ningen av om en domares fel har varit ringa fist
uppmirksamhet bl.a. vid,

* om felet har orsakat svaranden menliga
verkstillighetspaféljder, si som frihetsberdvande,
eller om det orsakat ndgon malsigande skada,

i synnerhet nir en tjinstehemlighet har réjts,

* om det har funnits omstindigheter som har
gjort domarens forfarande mer klandervirt,
sd som t.ex. att talsritten har varit preskriberad
pd grund av domarens egen forsummelse,

¢ om felet har varit endast en del av en
omfattande rittegang eller

* om huvudférhandling har varit onédig pd grund

av felet och orsakat staten onédiga kostnader.

Ibland ir avvigningen i helhetsbeddmningen fin-
fordelad och paverkas t.ex. av den misstinktes still-
ning samt av forhéllandena i domstolen. I hel-
hetsbeddmningen har det hint att jag har ansett
att anmirkning 4r en riktig slutsats dven om folj-
derna av felet har kunnat vara mycket menliga och
skadliga. S3 var fallet nir en oerfaren tingsnotarie i
bérjan av domstolspraktiken hade begatt ett fel av
oaktsamhet i ett enskilt fall och domstolens hand-
ledning och inskolning inte hade varit tillricklig
(OKV/507/31/2020).

En tingsnotarie dr inte en firdigt utbildad
domare och praktiseringen syftar till att tingsno-
tarien ska bli det. Den domstolsenhet som ord-
nar praktiseringen har da ett storre ansvar. Brist-
fillig handledning och styrning bér beaktas i
helhetsbedémningen. En erfaren domares ansvar

for liknande fel 4r stringare, eftersom man dé kan



kriva mer sjilvstindigt och professionellt arbete
(OKV/2029/31/2020).

Fragan om uppsit eller oaktsamhet avvigs givet-
vis ocksa. Detta ir oftast ritt oproblematiskt. Det dr
sdllsynt att rekvisitet for uppsit uppfylls, men inte
helt utan undantag. I ett fall fanns det utifran for-
undersokningen sannolika skal att misstinka att en
stimningsman uppsétligen hade gett ett oriktigt
intyg 6ver hinder i ett delgivningsirende. Stim-
ningsmannen hade ocksé tvd ginger gett sin forman

osann information (OKV/1790/10/2020).

Bestimmelserna om tjinstebrott
finns inte till for smafel

Oaktsamhetskravet uppfylls diremot i regel. Till
foljd av tjinsteverksamhetens natur kan denna trés-
kel &verskridas forhdllandevis lite. For ate tjins-
teverksamheten ska vara smidig har lagstiftaren
begrinsat straffbarheten med den ovan nimnda
avgrinsningen av ringa girningar. Forvaltningen
och riteskipningen skulle frsviras, om varje fel
skulle leda till tal. Vid reformen av tjinstebrotten
understroks det att alldeles obetydliga lagdvertri-
delser inte behover behandlas straffriteslige: ”Aven
om tjinstebrott av villande fortsittningsvis forblir
straffbara 4r det i dagens lige inte indamalsenligt
att utstricka straffbarheten till smirre dveridelser
av stadganden som nirmast giller férfarandet och
som inte har nigon nimnvird betydelse for en sak-
lig skétsel av tjdnsten eller fér den enskildes fordel.”
(RP 58/1988 rd, s. 19)

Lagutskottet konstaterade for sin del att
”(M)yndigheterna bér dock noga overviga om
domstolsbehandling skall inledas pa grund av tjins-
tebrott av oaktsamhet, sirskilt da andra paféljds-
former stér till forfogande.” (LaUB 7/1989 rd, s. 2).

Hogsta domstolen har konstaterat att det inte
ir motiverat att utstricka straffansvar till sidana

enskilda girningar som med tanke pa graden av
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skuld hos girningsmannen ir ringa och som inte
annars heller kriver att straff 3doms (HD 2022:31,
punke 8).

Det kan pd sitt och vis vara trosterikt att sidana
krinkningar av tjinsteplikten som ir allvarligare 4n
ringa dock inte ofta forekommer i avgorandena
i min praxis. Till detta hér ocksd att laglighetsdver-
vakaren inte i motsats till polisen har forundersok-
ningstvang. Forundersdkning och 4tal 4r endast ett
alternativ att agera.

Nir férundersdkning férordnas ir det inte
nédvindigtvis alltid friga om att hindelseférlop-
pet eller girningsminnen skulle vara exakt kinda
i det drende som har undersokes i laglighetskontrol-
len. Sadana frigor kan forbli oklara och forunder-
sokning krivs for att reda ut dem. Detta avses dven
i5a€§ijustitickanslerslagen dir det sigs att justi-
tiekanslern kan bestimma att forundersékning ”ska
verkstillas for utredningen av ett drende som justi-
tickanslern provar”. For laglighetsévervakaren stér
forundersokning siledes till buds som en del av lag-
lighetskontrollen. Direfter kan dtal vickas, beslut
fattas om dtalseftergift, paféljder inom laglighets-
kontrollen vidtas eller saken limnas dirhin.

Tjansteutovning innefattar en hel del prov-
ningsritt, vilket gor att det ofta inte gir att tydligt
konstatera brott mot bestimmelser eller skyldig-
heter pd ett sitt som brottsrekvisiten kriver. Det gar
allesd inte att peka pd nagon klar lagbestimmelse
eller annan foreskrift som skulle ha dvertrites. I det
hir avseendet har domarna ofta en annan stillning:
i en ritteging och i lag finns det vid sidan av prov-
ningsritten flera bestimmelser som ovillkorligen
miste foljas, s& som straffskalor och tidsfrister, och
vilka det 4r uppenbart lagstridigt att asidositta.

Forhallandevis vanligt 4r dven att ett lagbrott
i sig r ostridigt, men att det kan vara svart eller
oskiligt att utpeka den ansvarige. Problem hos en
forvaltning som fungerar lagstridigt, t.ex. nir det
giller att halla sig till lagstadgade handliggningsti-

der, kan vara allminna och strukturella och sidana



att en enskild tjansteman inte kan péverka dem.
I sadana fall har jag ofta riktat piféljderna mot
dmbetsverket i stillet for mot en enskild jansteman
(t.ex. OKV/547/10/2020) och forsoke fa till stind
forbittring pd lang sikt av dessa strukturella pro-
blem.

I allvarliga fall, dir intresset att utreda saken
ir starkt och en krinkning av grundliggande och
minskliga rittigheter ir allvarligt, har jag dock
beslutat att férundersdkning ska inledas bl.a. for
att klarldgga ansvarsforhillandena. Ett exempel pd
detta dr ett drende, som gillde polisens forfarande i
forundersokningar av vild i nira relationer och av
sexualbrott, vilket jag tog upp till prévning pé eget
initiativ (OKV/325/70/2022, se s. 156).

Det ir dock skil att ligga mirke till att forun-
dersékning inte ndvindigtvis ir ett effekeivare site
in laglighetskontroll nir det giller att undersoka
myndigheternas verksamhet. I en straffprocess ir
den misstinkte inte skyldig att medverka till utred-
ningen av sin egen skuld. I laglighetskontrollen ir
forhallandet ett annat: enligt grundlagens 111 § har
justitiekanslern och justiticombudsmannen ritt att
av myndigheterna och av andra som skéter offent-
liga uppdrag fa de upplysningar som de behéver for
sin laglighetskontroll”. Aven mgjligheterna i laglig-
hetskontrollen att inhimta utredningar ir smidiga:
enligt 4 § 2 mom. i justitickanslerslagen inhidmtas
i drendet “sidana utredningar som justitickanslern
anser behovliga”. Ar det fraga om ett sedvanligt lag-
lighetskontrolldrende och inte risk for dtal, maste
tjinstemannen hilla sig till sanningen. Att inte gora
det dr i princip en straffbar handling, och en osann
utredning av en myndighet kan siledes leda till att
ett brottsrekvisit uppfylls.

Myndigheternas verksamhet vervakas dven av
andra dn de hogsta laglighetsovervakarna, sd som
de sirskilda ombudsminnen, regionforvaltnings-
verken, polisen och medborgarna. Ofta behévs lag-

lighetsvervakaren inte nidr medborgarna anmiler
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misstinkrta tjanstebrott direke till polisen eller na-
gon sirskild 6vervakningsmyndighet.

Nir det giller domarna finns det dock éven
kompletterande sirskilda forfaranden. Vid justi-
tiekanslersimbetet granskas arligen tusentals tings-
rittsdomar i brottmal. Hovritterna har lagstadgad
skyldighet att underritta justitickanslern om fel
som de uppticker och som eventuellt kan leda till
tjanstedtal. Justitiekanslern har drdill bett att poli-
sen ska meddela om brott som kommer till polisen
for utredning och som giller domares misstinkta
lagstridiga forfarande i en dmbetstgird. Domar-
nas och annan rittskipningspersonals verksamhet
Svervakas siledes effektivt. De utdvar ju betydande
offentlig maket och ingriper genom sina beslut i hog
grad i medborgarnas grundliggande och minskliga
rittigheter.

Tillsynssystemet forklaras dven av 3 § 3 mom.
i grundlagen, som syftar till atc sikerstilla still-
ningen hos de oberoende domstolarna som utévar
démande makt. Bestimmelsen begrinsar bl.a. dtals-
ritten, och ett beslut av nigondera hégsta laglig-
hetsovervakare krivs for att en domare ska kunna
italas. Domstolarnas oberoende garanteras genom
att endast de hogsta, och likasd sjilvstindiga och
oberoende laglighetsovervakarna har dtalsritt.

Dessa omstindigheter tillsammans férklarar
varfor tjinstedtalsirendena angdende domare och
annan rittskipningspersonal betonas i praxis i mina
avgoranden.

Statistiken (se berittelsen s. 211) bekriftar att
stdrsta delen av de fel av myndigheterna som jag
har undersdkt och konstaterat inte leder till forun-
dersokning eller dtal. Detta ir vil forenligt med det
omfattande uppdraget i modern laglighetskontroll.
Enligt det ska laglighetskontrollen ingripa méing-
sidigt i oriktiga férfaranden och styra myndighe-
terna till felfriare verksamhet, och inte enbart for-
soka vara bestraffande. Milet ir att 4stadkomma att

myndigheternas rutiner bittre ska tjina god forvalt-



ning och de grundliggande och minskliga rittig-

heterna.

Tillit och ansvar som grund for
rittsstaten — laglighetskontroll
som garant

I en demokratisk rittsstat ir myndigheternas verk-
samhet sddan att var och en kinner tillit till att sam-
hillet fungerar och har en kinsla av att pa riktigt
kunna vara delaktig. Kinslan av att tjina ett sam-
hille dir alla kan vara med och som respekterar de
grundliggande och minskliga rittigheterna skapar
ocks3 en bas for myndigheternas verksamhet. D4
forbinder sig Gjinsteminnen, domarna och forvale-
ningen till act folja lagen och att vara i hog grad
etiska i sin verksamhet.

Fel begés forvisso, men utifrin denna virde-
grund kan laglighetsévervakarens korrigerande och
vigledande dtgirder faktiske ha effekt. Mycket ofta
ir tjdnsteminnen i sina fdrklaringar ledsna och
forargade och ibland skims de till och med. Fér-

klaringen till oaktsamhet ir ofta trotthet, bridska
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eller for stor arbetsbelastning. Da kan det t.ex. i ett
omfattande mél som en domare utreder hinda att
alla detaljer inte blir utredda eller sa kan anvind-
ningen av datasystem orsaka Sverraskningar. Sil-
lan, men ibland nog, brister det i yrkesskickligheten
eller omdémesférmégan.

De minskliga faktorerna méste beaktas dven i
laglighetskontrollen. Det idr dock viktigt att minnas
att riteskipningen och forvaltningen ska tjdna det
gemensamma samhillet och dess medborgare, och
da svarar domaren och tjinstemannen infér dem for
sina fel pa det sitt som lagen forutsitter. Oaktsam-
het kan ibland ocksi leda dill stor skada: frihetsfor-
lust gar t.ex. inte att f3 tillbaka. En viktig utgings-
punke dr dven pdminnelsen om att alla janstemin
inte handlar etiske eller lagligt. Lyckligtvis ir sddant
undantag, men ocksd det maste man vara beredd pa.

Endast trovirdigt ansvar skapar en rittsstat och
grund for att lagen faktiske f6ljs. Den effektivaste
och frimsta garantin dr da att myndigheterna och
gansteminnen har hog etisk dvertygelse samt vil-
ja och férmédga att handla ritt. Laglighetskontrol-
len dr hir en garanti och stir i bakgrunden, men

i beredskap.



